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Defining and Categorising Reliefs 
 
Summary 
Tax  reliefs  and  tax  expenditures  are  two  closely  related  and  overlapping  concepts.  The 
distinction between tax reliefs and tax expenditures is a subtle one and can only be clear after 
careful description of the two concepts. The first part of the report discusses how to define 
and  categorise  these  concepts.  Section  1  focuses  upon  the  issue  of  how  to  define  a  tax 















undertaken of  alternative definitions of  tax expenditures.  The  important  features of  these 



























explanation.  For  example,  a  formally  correct  definition  in  mathematics  or  logic  may  use 
notation or concepts that make  it unintelligible to the non‐specialist. A re‐expression of the 
definition in terms that are readily understood – and possibly incomplete as a consequence – 
is  then  an  explanation  rather  than  part  of  the  definition.  Although  it  is  preferable  that  a 
definition is as widely intelligible as possible there can be a conflict with accuracy. 
1.2.5  Rules  for  constructing  definitions  and  descriptions  of  alternative  forms  of  definition 
have  been  stated.  The  key  class  is  that  of  a  “Theoretical  Definition”  that  “attempts  to 
formulate a theoretically adequate or scientifically useful description of the objects to which 
the  term  applies”  (Copi  and  Cohen,  1990,  p.  137).  The  nature  of  such  a  definition  is  that 
proposing  the  definition  is  tantamount  to  accepting  the  theory.  As  a  consequence,  as 
theoretical thinking changes and evolves so must the definition. 









cases. This  theory  is based on  the  idea  that  it  is possible  to associate with each object  the 
degree to which it satisfies a definition. Some definitely do, others definitely do not, while the 
remainder have associated with them a degree to which they may satisfy.  
1.2.8  These  points  are  made  to  illustrate  what  should  be  achieved  and  what  might  be 
achievable.  A  perfect  definition  would  operate  like  classical  set  theory  with  a  complete 
absence of ambiguity.  In contrast, a practical definition  is more  likely  to resemble  fuzzy set 
theory with a region of ambiguity. In the context of tax expenditures the definition will also 
be  theoretical  in  the  sense  described  above.  As  understanding  evolves  about  tax 
expenditures, and tax theory generally, the definition will also need to evolve. 
 
Satisfy Do Not SatisfyUnsure
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1.2.9 When drafting a definition there are several characteristics of a good definition that are 











possible procedure  for constructing a definition  is  to start  from  the general concept of  the 
object,  then  refine down by adding  further properties  that  the object must possess  (which 
includes possessing the property of not having a characteristic). This motivates as a first step 
a review of the general concept of a tax relief and a tax expenditure. 




of  transit  passengers  from  Air  Passenger  Duty,  and  the  relief  from  Corporation  Tax  of 
expenditure  incurred  in  making  a  sea  wall  or  other  embankment.  Section  2  provides 
alternative categorisations that can be used to place these reliefs  into context. The point at 
issue  here  is  the  distinction  between  the  concept  of  a  tax  relief  and  concept  of  a  tax 





 Is  a  tax  expenditure  a  provision  which  provides  preferential  tax  treatment  to  one 
group of taxpayers over another group of taxpayers? 
 Is  a  tax  expenditure  a  provision  contained  in  the  tax  legislation  that  is  directly 
substitutable for a spending programme? 
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preferential  requires determination of  the base  treatment over which preferential  is  to be 
judged. By this it is meant that preferential treatment of group A over group B can be equally 
interpreted  as  detrimental  treatment  of  group  B  relative  to  group  A.  Whether  it  is 
preferential  to A or detrimental  to B  can only be  set  relative  to a  chosen  reference point. 
Second,  it  is  necessary  to  consider  both  intention  and  consequence.  A  provision  may  be 
available to all (e.g. tax relief on pension contributions) but benefit only those who choose to 
contribute to a pension fund. The fact that  it benefits some taxpayers relative to others  is a 
consequence  but  not  an  intention.  Third,  any  tax  policy  is  substitutable  for  a  spending 
programme once we allow  for negative  tax expenditures. We explore  this point more  fully 






















a  normative  or  a  benchmark  tax  system.  The  definitions  are  often  incomplete  in  the 
statement  of what  defines  the  normative  or  benchmark  tax  systems.  The  comments  that 
follow address the possibilities of building a definition on a normative basis  and note some of 
the difficulties that subsequently arise.  
1.4.2  In  past  discussions  of  a  normative  tax  system  it  appears  two  distinct  entities  have 
become conflated. First, there  is the  idea of the normative tax base.  It  is  frequently argued 
that  tax expenditures  should be based on  the deviation  from a  comprehensive  income  tax 
built upon  the Haig‐Simon definition of  income. Why  this might be  the normatively correct 











earlier  tax  literature  (see  Batina  and  Ihori,  2000).  The  perspective  has  now  changed 
significantly.  The  recent  Mirrlees  Review  (Mirrlees  et  al.,  2011)  emphasized  that  the  real 
economic difference between an expenditure base and an income base was the treatment of 
interest income. A tax on labour income with an exemption for interest income was shown to 
have  the  same  economic  implications  as  an  expenditure  tax.  This was  one  of  a  series  of 
equivalence  results  that  showed  the  conditions under which  taxes on different bases have 
the same economic effect. The general observation  is  that normative arguments about  the 
tax  base  which  focus  on  morality  do  not  have  a  credible  basis  in  tax  theory.  Questions 
concerning the choice of the normative base are more about objectives (e.g. should the tax 
be neutral with respect to intertemporal choices?) than about moral basis. 
1.4.5  This does  not make  the  contrast  between  an  expenditure  base  and  an  income  base 
irrelevant.  If  tax  expenditures  are measured  relative  to  a  benchmark  tax  system  then  the 
choice has significant implications. As Burman and Phaup (2011) note, if the benchmark is an 
income  tax  then  tax  incentives  to  encourage  saving,  such  as  deductibility  of  pension 
contributions,  are  tax  expenditures.  However,  the  US  Office  of  Management  and  Budget 
(2002, p. 96) argued that "...[T]he growing presence of tax deferred savings vehicles in the tax 
code  suggests  that  these  may  today  be  part  of  the  'normal'  income  tax  circa  2002." 
Conversely, if a consumption tax is taken as the benchmark, then the taxation of interest is a 
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negative  tax  expenditure  (a  tax  above  the  benchmark)  and  the  deductibility  of  pension 
contributions is not a tax expenditure. 
1.4.6 Normative arguments can be made about  the  tax  structure. The marginal  rate of  tax 
applied to each part of the base determines the progressivity (or regressivity) of the system. 






apply  to  consumption  taxes.  The  UK  value‐added  tax  (VAT)  retains  a  constant  rate  as 
consumption rises (the vertical dimension) but is differentiated across parts of the base (the 
horizontal dimension). 
1.4.8 The next question to address  is what  is understood by a normative  tax structure. The 
use  of  ‘normative’  implies  that  the  choice  of  structure  has  at  source  some  form  of  value 
judgement  or  a  claim  to  optimality.  What  is  implied  beyond  this  is  not  entirely  clear  in 
discussions of tax expenditures. To a tax economist a normative structure  is the one that  is 
optimal  given  the  objective  of  the  government  and  the  constraints  under  which  the 
government operates. 
1.4.9 From this perspective there are two senses of optimality. The first sense is that the tax 
system  is efficient so that  it attains the desired revenue with the  least possible deadweight 
loss. The second sense  is that the normative  tax structure balances efficiency and equity  to 
maximise the general level of welfare. In practice, it  is possible for different tax  instruments 
to have different motivations. The progressive nature of  the personal  income  tax  is usually 
defended  on  an  ability‐to‐pay  basis, which  is  a  form  of  equity  argument.  In  contrast,  the 
corporate  tax system  is more  likely  to be designed on  the basis of efficient  revenue‐raising 
since arguments about vertical equity for corporations are absent. 
1.4.10 A more refined version of this argument could be made to  insist  that  the use of the 
description ‘normative’ must imply that equity is a consideration. The basis of this argument 
is  the  observation  that  efficiency  is  a  positive  concept  and  not  a  normative  one.  If  this 
argument  is  accepted,  any  reference  to  a  normative  tax  structure  in  connection with  the 
definition of  tax expenditures must  refer  to a  system designed with a concept of equity  in 
mind. 
1.4.11  These  points  allow  us  to  make  the  important  observation  that  the  concept  of  a 
normative system is inconsistent with the use of tax expenditures. We have argued that the 
defining feature of a normative system is that it is the ideal system given the objectives of the 
government.  Proceeding  on  this  basis,  any  beneficial  tax  expenditures will  be  part  of  the 
normative system, otherwise it could not be ideal. Hence, if tax expenditures are not part of 
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above.  Instead,  the benchmark  idea  is  to employ  the more practical approach of specifying 
the  comparison  system  in  detail  but  without  assigning  to  it  any  claim  to  optimality. 
Applications of the concept vary in the benchmark used but, typically, it is the common core 




the same rate of  tax on all trades. With this as the benchmark  it  follows that all deviations 
from  the  flat  rate must  be  tax  expenditures.  This would  include  positive  tax  expenditures 
(reduced rates) and negative tax expenditures (higher rates). For example,  if the benchmark 
flat  rate of  tax were  taken equal  to  the basic  rate  the UK personal  allowance would be  a 
positive tax expenditure and the higher rate a negative tax expenditure. Alternatively,  if the 
















“The  tax  expenditure  concept  posits  that  an  income  tax  is  composed  of  two  distinct 
elements.  The  first  element  consists  of  structural  provisions  necessary  to  implement  a 
normal income tax, such as the definition of net income, the specification of accounting rules, 
the determination of the entities subject to tax, the determination of the rate schedule and 
exemption  levels, and  the application of  the  tax  to  international  transactions.  The  second 
10  
element  consists of  the  special preferences  found  in every  income  tax.  These  provisions, 
often called tax incentives or tax subsidies, are departures from the normal tax structure and 
are designed  to  favour a particular  industry, activity, or  class of persons.  They  take many 
forms,  such  as permanent  exclusions  from  income, deductions, deferrals  of  tax  liabilities, 
credits  against  tax,  or  special  rates.  Whatever  their  form,  these  departures  from  the 
normative  tax  structure  represent government  spending  for  favoured  activities or groups, 
effected through the tax system rather than through direct grants,  loans, or other forms of 
government assistance.”  ( p .   3 )  
 









 The United  States  use  deviations  from  the  normal  structure which was  defined  in 
detail by the Committee of Taxation. 




 The World  Bank  defines  a  tax  expenditure  as  a  reduction  outside  the  tax  norm  or 
benchmark. 
1.5.5  The  variety  of  these  definitions  limits  exact  direct  international  comparison  of  tax 
expenditures. An  illustration of  international comparison are Tables  II.29 and  II.30  in OECD 
(2010),  showing  tax expenditures as a proportion of GDP and of  the  total  tax and non‐tax 




1.5.6. Burton  and  Stewart  (2011)  provide  case  studies  and  comparison  of  tax  expenditure 
reporting  in  four  non‐OECD  countries,  Brazil,  Chile,  India,  and  South  Africa.  Burton  and 
Stewart  (2011) note,  further,  that “The definition of  tax expenditure and calculation of  tax 
revenues  varies  significantly  across  countries,  so  that  it  is  difficult  to  make  direct 














1.6.1 The recent proposal  from  the New Zealand Treasury  (Fookes, 2009) provides detailed 









a  benchmark.  The  definition  should  be  “easy  to  use;  able  to  be  understood;  avoid[ing] 
pejorative or normative statements.” Presumably,  this means  it should be “easy  to use” by 
the  government or  the  tax  authority  and  “able  to be understood” by  the public. Avoiding 
normative  statements  rules  out  the  use  of  normative  benchmark  tax  system  which,  it  is 
claimed, is also a complex theoretical construct, and “difficult to communicate”.  
1.6.3 The paper proposes that two reports are made. First, a “fiscal dataset” published on an 
annual  basis  which  reports  on  a  small  number  of  identified  tax  expenditures.  Second,  a 
structural  tax  policy  report  published  at  less  frequent  intervals  and  reporting  on  tax 
expenditures  “that are  significant,  cross  cutting, and are of a more  structural nature”. The 
first  report  is  intended  to  be  based  on  a  direct  and  implementable  definition  of  a  tax 
expenditure and seeks “to measure [tax expenditure] against the tax that would otherwise be 
collected”.  
1.6.4  The  paper  notes  that  a  tax  expenditure  can  be  defined  either  directly,  through  the 








1.6.5  The  definition  incorporates  five  characteristics  that  define  a  tax  expenditure.  These 
characteristics are now discussed. 
1.6.6 Non‐revenue policy objective: There may be multiple objectives requiring “an element of 
judgement”. The drawback to  inserting this  into the definition  is that many elements of the 
tax  system have a non‐revenue policy objective.  It  is very difficult  to  sustain  the argument 
that  the  tax  system  is  chosen  to  obtain  the  greatest  revenue.  For  example,  the  personal 
allowance  is unlikely  to enhance  revenue. Only  in  rare cases  (such as  the  introduction of a 




1.6.7 A  reduction  in  revenue: The  ‘non‐revenue  raising objective’ seems  to be unnecessary, 
and  is possibly  so broad as  to be meaningless. Almost all provisions will have non‐revenue 
raising objectives to some extent and from (1.6.6) a “non‐revenue raising objective” already 
implies a reduction in tax revenue.  
1.6.8  A  limited  or  targeted  group  of  taxable  entities:  This  rules  out  “policy‐motivated  tax 
provisions  that  are  generally  applicable  to  all  taxpayers”,  e.g.  tax‐free  interest  on  ISAs  or 
deductibility of pension contributions. Further clarification would be needed: How  limited  is 
limited? When is something a specific form of economic activity? (E.g., are domestic gas and 





include  charges and negative expenditures. The more general  issue here  is whether  this  is 
about being able to replace the tax expenditure in principle or in practice. This  is  important, 
since insisting it is done in practice will lead to a much reduced set of tax expenditures. This is 
because a  tax expenditure  that  impacts upon  taxpayers  in a non‐uniform way will only be 
equivalent to a spending programme that is individualised. This is fine in theory, but is not a 
practical proposition. Conversely,  if  replacement by expenditure  is  treated as a  theoretical 
possibility,  then  almost  any  deviation  from  a  uniform  system  of  taxation  will  be  a  tax 
expenditure. 
1.6.10 Not administrative or domestic double  tax measures:  This  rules out  tax  exemptions 






the  loss of  revenue. There are also  reservations about excluding double  taxation measures 
such as imputation credits. 
1.6.11  Furthermore,  applicability  of  the  reduction  in  revenue  and  replacement  by  direct 
spending  depends  on  what  is  assumed  to  be  the  current  tax  practice.  For  example, 
progressive  tax  rates can be viewed as “structural”,  rather  than as a  tax expenditure, since 
they  fail  on  being  targeted  to  a  group  or  replaceable  by  direct  spending.  However,  this 




the merit  in  this  since  it  focuses attention on  the  reasons behind  the existence of  the  tax 
expenditure. However,  there are elements of  the given definition  that do not seem strictly 
necessary and others that would rule out reliefs that are generally viewed as tax expenditures 
in the UK. We prefer to take a more pragmatic view toward the construction of a definition.  
1.6.13 Overall,  our  view  is  that  the  definition  proposed  in  Fookes  (2009)  suffers  from  the 
same ambiguities as the definitions of OECD (2010a) and others. The five criteria overlap and 









will  accommodate  some  items  that  could  be  tax  expenditures.  To  understand  this  point, 
consider adopting a  flat  tax system as a benchmark. Then any rate below  the reduced rate 
will  be  a  positive  tax  expenditure  and  any  rate  above  the  flat  rate will  be  a  negative  tax 










are  above  the  benchmark.  Not  all  countries  include  negative  tax  expenditures  in  their 
accounting.  If  it was  decided  to  include  negative  tax  expenditures  this  definition  could  be 
supplemented by the following:  
“A negative tax expenditure  is a provision  in the tax  law, motivated by a social or  industrial 
policy,  that  increases  tax  liability  of  a  taxable  entity  in  order  to  discourage  a  particular 
activity.”  
1.7.5 We are not convinced, however, that such a classification  is necessary. A “positive tax 
expenditure”  is  a  policy‐motivated  subsidy  delivered  through  the  tax  system,  and  the 
problem,  as we  see  it,  is  that  it  does  not  appear  as  an  item  of  government  expenditure. 





“minority”  in the definition,  i.e. “…reduces tax  liability of a minority of taxable entities”, but 
this  is not  satisfactory, because differential VAT  rates,  for example, apply  to all  consumers 





“A  tax expenditure  is not an  integral part of  the tax structure but presents an exception or 
deviation  from  the  structure,  typically  introduced  for  a  certain period of  time  to pursue  a 
certain policy objective.”  
As  an  additional  benefit  this  extension  to  the  definition  would  motivate  the  review  and 
assessment of  the  stock of  tax expenditure provisions on a  regular basis. This  is  important 
because often it is impossible to predict for how long a particular relief needs to be in place in 
order  to achieve  its objective. Of course,  the  tax structure  itself can change over time, and 
the  difference  would  be  in  the  perception,  i.e.  no  one  would  question  the  principle  of 
progressivity  of  the  personal  income  tax.  At  the  same  time,  the  reduced  VAT  on  food  or 
electricity for domestic use can, in principle, be introduced or removed any time and replaced 




1.7.8  The  idea  that  a  tax  expenditure  can  be  replaced  by  a  direct  expenditure  seems 
important to include even if this is not a practical proposition. The reason for inclusion is the 
reminder  it provides of why  tax expenditures  should be  treated  in  a  similar way  to direct 
expenditures. Hence, we  have  included  it within  the  definition  even  if  the  replacement  is 




reduces or defers  the  tax  liability of a  taxable entity  in order  to help a particular group of 
taxpayers or  to encourage a particular activity and could be  replaced by a system of direct 
expenditures  for this purpose. A tax expenditure  is not an  integral part of the tax structure 
but  presents  an  exception  or  deviation  from  the  structure,  and  is  introduced  to  pursue  a 
specified policy objective possibly for a limited period of time.” 




1.7.10  A  first  possibility  is  to  define  the  benchmark  tax  system  and  then  to  state  what 









possible  to  separate  structural  features  from  tax  expenditures.  The  key  point  has  to  be 
whether  a  reduced  rate  of  tax  is  received  automatically or whether  it  is  conditional  upon 
characteristics or choices. For example, the personal allowance  is automatically received for 
the vast majority of taxpayers and so to that extent is not a tax expenditure. An example of a 




is  received  only  by  those  who  chose  not  to  opt  out.  We  therefore  conclude  that  a  tax 






reduces or defers  the  tax  liability of a  taxable entity  in order  to help a particular group of 
taxpayers or  to encourage a particular activity and could be  replaced by a system of direct 
expenditures  for  this  purpose.  A  tax  expenditure  arises  when  the  entitlement  to  the 













1.8.1  It  is  important  to note  that a policy objective may be delivered only  in part as a  tax 
expenditure,  and  it  may  not  be  not  possible  to  cleanly  define  a  particular  measure  as 
constituting a  tax expenditure. An example of  this  is  the  former working  families  tax credit 
which  operated  in  the  UK  between  1999  and  2003  and which  replaced  the  family  credit 
system as a refundable tax credit rather than as a welfare benefit. To the extent to which the 
working  families  tax  credit  reduced  income  tax  liability,  it  could  be  viewed  as  a  tax 
expenditure. To  the extent  to which  it generated a  repayment  to  the  taxpayer,  it could be 
classified  as  a  welfare  payment.  Another  example  of  this  is  Gift  Aid,  which  operates 
differently  for basic  rate  taxpayers  than  for higher and additional  rate  taxpayers. For basic 
rate  taxpayers  there  is  no  reduction  in  income  tax  liability  attached  to  the  charitable 
donation, and  so  for  this  category of  taxpayer  there  is no  tax expenditure. For higher and 















2.1.1  Before  discussing  potential  categories  of  relief,  consideration  must  be  given  to  the 
purpose of such categorisation. It should also be recognized at the outset that the purpose of 
categorization is not always clear and will be influenced by the fundamental question of how 







spending  across  budget  categories  for  transparency  as  to  total  expenditure 
commitments.  Proponents  of  tax  expenditure  reporting  suggest  it  exposes  tax 
expenditures  to  similar  scrutiny  as  direct  expenditures,  allows  for  a  more  holistic 
assessment  of  government  activities,  and  also  contribute  to  tax  system  design  and 
informing  public  debate  (see,  for  example,  Australia  2013:14).  In  this  regard,  the 
reporting purpose  links  to political accountability and  facilitates external  scrutiny of 
tax policy decisions.  It  is  important  that any  tax expenditure  reporting acknowledge 
deficiencies in measurement that may lead to inaccuracies in aggregation. 
 
2. For  evaluation  purposes.  This  requires  different  considerations.  Evaluation  should 
entail  reflection as  to whether  the policy purpose  for adopting  the  tax expenditure 








































classification  as  either  a  tax  expenditure  or  structural  feature  of  the  tax  system,  such 
classification being problematic and linked to the definition of the benchmark tax system, as 








The capital gains  tax exemption  for motor cars  is an example of an exemption  from 
the base with  a dual purpose  ‐  to prevent  revenue  erosion,  since  the  sale of most 
motor cars will result in a loss, and also to shelter motor cars that do not depreciate, 
such as  classic  cars. Another example  is  the principal private  residence  relief which 




The value of a deduction  to an  individual  taxpayer will vary according  to his or her 
respective marginal rate of tax. For example, in an income tax with progressive rates, 
a  deduction  will  deliver  greater  relief  in  absolute  terms  to  a  higher  marginal  rate 
taxpayer than to one on a lower rate.  
For example: 
Under  both  income  and  corporation  tax,  the  capital  allowance  regime  allows  for  a 
proportion of qualifying expenditure on plant and machinery  to be deducted  in  the 
computation of the tax base. The regime creates a specific set of tax rules that departs 
from normal accountancy treatment by way of depreciation. 
Under  income  tax,  corporation  tax and  capital gains  tax,  relief  is allowed  for  losses 
(where expenditure exceeds revenue) on particular activities and or transactions.   
3. Credit (also referred to as offset) – ‘an amount by which the tax liability is reduced’.  
Delivery of  tax expenditures  through credits will  result  in all  recipients  receiving  the 
same  amount  of  relief  in  absolute  terms.  Relief  by  way  of  credit  may  be  either 
wasteable or non‐wasteable.  
3.1 Wasteable – if the taxpayer is unable to benefit from the relief; where the pre‐relief 
tax  liability exceeds the amount of relief entitlement, the excess  is wasted,  i.e.  it  is 
not transferrable to another person or to a different time period. 
For example: 
Dividend  imputation  credits  are  available  to  individual  taxpayers  in  receipt  of 
dividends that are subject to income tax. If the value of the dividend credit exceeds 
the income tax liability, the excess credit is wasted and not refunded to the taxpayer.  




Under UK  corporation  tax,  credit  is  available  for  up  to  £24.74  for  every  £100  of 
qualifying  Research & Development  expenditure  for  loss‐making  companies.  (This 
displaces  the  normal  rule  that  losses must  be  relieved  against  profits  from  other 
years for specified taxpayers).   
Some  credits may be partially wasteable. For example under  income  tax  the blind 





Under  capital  gains  tax,  entrepreneur’s  relief  is  available  (subject  to  a  monetary 
lifetime  limit)  to  reduce  the  rate of  tax otherwise payable at 10% on  the sale of a 
business. 
In VAT, a reduced rate of 5% applies, for example, to mobility aids for older people. 




Under  a  progressive  rate  structure,  transition  to  a  higher  rate  of  tax  occurs  at  a 
specified value of the tax base. By increasing the value at which this transition takes 



















Where  the  proceeds  of  such  a  disposal  are  reinvested  in  another  intangible  asset, 
rollover  relief  operates  to  prevent  the  crystallization  of  the  liability  on  the  asset 
disposed of. [CTA 2009 s754‐763] 
7. Administrative  concession  –  ‘a  special  arrangement  that  modifies  payment  or 
compliance requirements for a specified group of taxpayers’ 
There  is  some  debate  about  whether  tax  subsidies  delivered  by  means  of 







relief under  income  tax  is an example of  the complexities. The broad policy objective  is  to 
encourage charitable contributions. Delivery of the policy objective is achieved through direct 
subsidy  to charities matched  to qualifying  individual donations.  In order  to  fund donations, 
taxpayers  are  required  to  pay  sufficient  income  tax  and/or  capital  gains  tax  to  cover  the 
subsidy. Where a taxpayer does not do so, an assessment may be raised, and this situation 
can therefore be viewed as a negative tax expenditure. For basic rate taxpayers, no additional 
tax  relief  is  available,  however  for  higher  and  additional  rate  taxpayers,  relief  is  provided 



















































2.3.3  Canada  (see  2012  report  at  http://www.fin.gc.ca/taxexp‐depfisc/2012/taxexp‐
depfisc12‐eng.pdf) produces  individual  reports by  type of  tax  (income  tax,  corporation  tax 
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and  Goods  and  Services  Tax  (GST).  Within  each  type  of  tax,  reporting  is  by  functional 




2.4.1 Categorisation of  tax  reliefs by budget  category  can be useful  for  the  comparison of 
direct expenditures within the same categories. 
2.4.2  Australia  reports  aggregated  tax  expenditures  by  functional  category  based  on  an 
international standard classification of government that is incorporated in the Government’s 



























by budget category, none specifically states  the policy objective  that  the  tax expenditure  is 
designed  to achieve. One difficulty with  this  is  that  the policy objective may not be clearly 
articulated  at  the  point  of  introduction  of  the  tax  relief.  Policy  objectives  may  relate  to 
particular types of taxpayer or particular economic or social activity. Possible policy objectives 




 Small  &  medium  enterprises  –  recognizing  the  need  to  subsidise  small 









2.5.4 By  categorising  reliefs  according  to broad policy objective, overlaps  and  gaps  can be 
identified  as  well  as  the  potential  for  conflicting  incentives  pulling  resources  in  different 
directions.  This  categorization  would  also  allow  for  analysis  of  behavioural  effects,  by 
identifying  related  incentives  and  concessions which may  act  as  substitutes/alternatives  in 
the event of withdrawal or expiry of a particular tax relief.  
2.5.5 Canada itemizes each tax expenditure with a description of the mechanism by which it 







location, would enable more  finely grained analysis of  the distribution of  tax  reliefs across 
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(where measurable). Measurement  difficulties  constrain  the  production  and  usefulness  of 
this  categorization, but  it may nonetheless be possible  to  give  a broad‐brush  comparative 
indication of the relative monetary significance of tax reliefs.  
2.7.1 Australia 2013 reports large measured tax expenditures, which for 2012‐13 ranged from 
$17,100m  for concessional  taxation of superannuation entity earnings  to $610m  for  ‘senior 












2.8.1  Tax  reliefs  by  their  very  nature  create  boundaries  in  the  tax  system.  Whenever 
boundaries  are  present,  whereby  tax  liabilities  differ  depending  on  which  side  of  the 






























2.9.2  Type  of  taxpayer  ‐  risk  related  to  the  type  of  taxpayer  to whom/which  the  relief  is 
directed.  It  is  well  recognized  that  some  types  of  taxpayers  are  more  prone  to  non‐
compliance, which can include a range from deliberate and fraudulent abuse at one extreme 
to genuine mistake at  the other. Taxpayers  should be  classified according  to propensity  to 






research  would  be  needed  to  investigate  whether  the  degree  of  correlation  between 
segmentation categories and the risk of misusing reliefs.  In the context of  large businesses, 
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the  HMRC  risk  rating  mechanism  is  more  sophisticated  and  would  be  a  useful  tool  in 
evaluating the potential for misuse of reliefs by this category. 












upon  the  purposes  and  the  impacts  of  the  reliefs.  It  is  recognised  that  a  relief  that  has 
multiple purposes will fall in more than one economic category. The document does not use 
the term tax expenditure and emphasises not attempting to define a relief. 
2.10.2  The  administrative  approach  defines  six  broad  categories:  (1)  Exemptions;  (2) 
Exemptions from a standard tax and replacement with a special milder tax regime; (3) Relief 
not  specified  in  the  tax  system  at  all,  as  deduction  takes  place  automatically;  (4)  Explicit 
reliefs which reduce income (or tax base) on which the tax rate is applied; (5) Reduced rates 
of tax; (6) Reductions in amount of tax payable after applying the tax rate.  
2.10.3 The economic approach defines  six categories, with  three  sub‐categories  in  the  first 
one. These are: (1) Provisions to ensure that income or profit is correctly measured when the 
starting point in the calculation is higher; sub‐categories: (1.1) Reliefs that ensure that income 
or profits are correctly measured  in year;  (1.2) Reliefs  to ensure  that  income or profits are 
correctly  measured  over  multiple  years,  and  not  double‐counted;  (1.3)  Reliefs  to  prevent 
double  taxation  of  the  same  income  across  multiple  taxpayers;  (2)  Reliefs  to  provide 
incentives for behaviour that may be conducive to economic or social objectives; (3) Reliefs to 
ensure  that  the  scope  of  the  tax  is  as  intended;  (4)  Allowances  to  achieve  the  desired 












































































categorisation  is  to  provide  better  reporting  for  public  accountability  purposes,  we 

















be  built  into  the  design  of  tax  expenditures.  The  present  discussion will  focus  upon what 















3.3.1  The  proposed  definition  of  a  tax  expenditure  identifies  the  time  element  as  an 
important  component.  A  tax  expenditure  is  introduced  to  achieve  a  purpose,  so  as  time 
elapses  it becomes necessary  to  re‐assess whether  the purpose  is met or,  indeed, whether 
the  purpose  is  still  relevant.  The  passage  of  time  since  introduction  does  not  necessarily 
render a tax expenditure out dated, but it does raise the possibility. 
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3.3.2  The UK  system  currently  has many  tax  expenditures  that  are  long‐established.  Since 
there  has  been  no  prior  process  of  time  limitation  there  has  been  a  tendency  for  tax 
expenditures to accumulate. This seems to be particularly the case when the value is small so 
that  it  is  not  currently  measured  by  HMRC.  Making  time  since  introduction  a  trigger  for 




3.4.1 We have argued above  that  the policy objective of a  tax expenditure  is central  in  the 





forms  part  of  government  policy  then  a  review  should  be  triggered.  This  proposal will  be 




























is a mismatch between  the  information  that  is held on  record and  the  information  that  is 
required  for  the  tax  expenditure.  For  example,  personal  income  is  levied  on  an  individual 
basis, and so records do not hold information on household structure. A tax credit conditional 




score”,  using  weights  on  each  indicator  that  are  derived  from  data  and  past  experience. 
Statistical  techniques  identify  the  relevant  indicators. These  techniques could be applied  to 























so‐called  cross‐agency  priority  (CAP)  goals  (identified  as  (1)  veteran  career  readiness,  (2) 
entrepreneurship and small business, (3) energy efficiency, and (4) job training) are evaluated 
by the respective agencies on a regular basis determined by specific guidance. The timing for 
conducting  evaluation  of  those  tax  expenditures  that  do  not  fall  under  CAP  goals  is 
determined  according  to  the  following  criteria:  (1)  judgmental basis  (e.g.,  in Canada every 
year 1 or 2 tax expenditures are selected by the Department of Finance  for evaluation);  (2) 
established  criteria  (e.g., evaluation older  tax expenditures  first;  focus on  tax expenditures 














tax  expenditures  are  not  valued  by  HMRC,  thus  limiting  information  on  which  to  base  a 
review.  
3.9.4 We propose  that a better approach will be  to begin with a presumption  that any  tax 





3.9.5 The nature of a valid policy argument  is  that  the  tax expenditure succeeds  in passing 
through  the  evaluation  process  we  describe  in  Part  3.  Hence,  any  existing  pre‐1996 
expenditure should be treated and assessed as  if  it were newly  introduced before  it can be 
permitted to continue. 





























1. The  conceptual  approach,  in which  the  benchmark  is  defined  as  some  abstract  tax 




2. An approach based on current  tax  law, but without  the provisions  that are  seen as 








4.3.1  There  are  two  commonly  discussed  benchmarks  of  the  conceptual  form  relating  to 
income tax systems: 
a. The comprehensive income benchmark defines the desirable tax base for a tax unit as 
the  sum  of  its  members’  consumption  and  the  increase  in  the  real  value  of  their 





its  members’  consumption.  This  amounts  to  the  tax  unit’s  income  minus  its  net 
savings.  This  is  essentially  the  same  income  tax base  as  that  recommended by  the 
recent  Mirrlees  Review  (Mirrlees  et  al,  2010)  and  by  the  earlier  Meade  Report 
(Meade, 1978). 





that  they  have  defined  (the  “tax  structure”  as  discussed  in  Section  2).  Finally,  it  gives  no 
guidance  as  to  whether  business  profits  should  be  taxed  at  both  the  corporate  and  the 
personal  level.    So,  there  is  still  scope  for  those  who  agree  on  the  general  principles  to 
disagree on exactly what constitutes a tax relief. 
4.3.3  As  much  of  the  discussion  of  tax  reliefs  (more  commonly  referred  to  as  tax 
expenditures) has taken place in connection with the United States’ Federal Budget, in which 
there  are  almost  no  consumption  taxes,  there  has  been  less  discussion  of  a  conceptual 
approach  to  consumption  tax  expenditures.  The  consumption  taxes  that  raise  by  far  the 
largest revenues  in OECD countries are general consumption taxes (such as VAT), that apply 
to almost everything, and excise taxes that are designed to target specific goods.  
4.3.4  As  the  purpose  of  excise  taxes  is  to  discriminate  between  different  goods  and 
discourage consumption, the concept of tax expenditures does not really apply. In contrast, it 
is natural to think that a benchmark for a consumption tax should be a uniform tax applied to 
all  forms of  consumption.  This  is partly because  it  is equitable between people on  similar 





between  countries. Although most  countries measure  tax  expenditures  relative  to  the  tax 
system in operation there are significant differences in detail. 
4.4.2 As  the benchmarks vary  from country  to country,  there  is  little  to  say about  them  in 








4.5.1  Several OECD  countries  use  a  version  of  the  comprehensive  income  tax  benchmark, 
including Australia, Canada, Finland, Sweden, Switzerland and the US (OECD, 2010b). The US 
also reports tax expenditures on a tax law benchmark. However, all of them modify the pure 
benchmark  in  some  respects,  such  as  not  adjusting  capital  income  for  inflation,  giving 
preferential treatment to owner‐occupied housing and delaying the taxation of capital gains 
until realisation. 
4.5.2  Two  of  these  countries,  Switzerland  and US,  have  also  reported  on  the  basis  of  an 
expenditure tax benchmark. It appears that most of the other OECD countries use some sort 
of current law benchmark. 
4.5.3 There  is  less  information on the benchmarks used  for consumption  taxes but,  judging 
from the tax expenditure tables in OECD (2010b), several OECD countries use the single rate 
VAT benchmark, including Canada, Denmark, Greece, Mexico, Norway and Spain. 
4.5.4  The  UK  does  not  provide  a  clear  statement  of  its  benchmark.  However,  the  tax 





for  subjective  judgements. However, not every  aspect of  the  tax  system  is defined by  the 
benchmark and subjective adjustments are always made. 
4.6.2 The other advantage of a  conceptual benchmark  is  that  it  results  in estimates of  the 









do  not  correspond  to  the  benchmark.  This  makes  current  tax  law  cost  estimates  more 
practically relevant and more politically appealing. 
4.6.4  If a conceptual benchmark  is chosen,  there  is still  the  issue of whether  it should be a 
comprehensive  income  benchmark  or  an  expenditure  benchmark.  The  recent  Mirrlees 
Review (Mirrlees et al, 2010) recommended policies close to an expenditure tax, and such a 
tax has  the  appeal of being  ‘more neutral’  in  that  it does not discriminate  against  savings 
(while  such  discrimination  is  a  fundamental  feature  of  the  comprehensive  income  tax)  or 
between types of assets (which is a feature of all practical applications of the comprehensive 
income  tax).  It also avoids  the difficulty of whether  the  taxation of business profits at both 
the corporate and the personal level is part of the benchmark. 
4.6.5 However, a  conceptual benchmark has an  important practical disadvantage  in  that  it 
would produce a large number of negative tax expenditures, such as the current taxation of 
interest income. This produces misleading results if a total of all tax expenditures is calculated 




4.7.1  The  main  arguments  for  a  conceptual  benchmark  are  that  there  is  less  scope  for 











may be so, but  the benchmarks can clearly be  interpreted  in significantly different ways by 
different people. 
4.7.2 This  lack of  consensus on  the details of a  conceptual benchmark makes  the practical 



































 The  revenue  foregone approach. This estimates  the amount by which  taxpayers are 
currently reducing their tax payments as result of the relief, assuming no behavioural 
change. 
 The  revenue  gain  approach.  This  estimates  the  additional  revenue  that  would  be 
collected if the relief were removed, taking account of behavioural change.  













to  the  removal of one  relief by making greater use of another  relief. For example,  there  is 
anecdotal  evidence  that  the  introduction  of  a  cap  on  the  relief  for  pension  contributions 
appears  has  increased  interest  in  venture  capital  trust  reliefs  (‘Hopes  rise  for  increased 
investment via VCTs’, Financial Times, April 7/April 8 2012, p.7),  reducing  the  revenue gain 
from introducing the cap. So, the revenue foregone and outlay equivalent approaches, which 




5.2.4  The  choice  between  estimating  the  revenue  foregone  and  estimating  the  cost  of  an 




5.2.5  It  should be noted  that  there will only be  a difference  in  the  two  approaches  if  the 
payments of  the equivalent outlay programme will be  taxed  in  the hands of  the recipients, 
something that differs across programmes. A more important point is that, in most cases, it is 
practically  impossible  to  design  an  outlay  programme  that  is  exactly  equivalent  to  a  tax 
expenditure in terms of its effects on each individual taxpayer. There are two reasons for this: 
1.  In an  income  tax with a progressive  rate structure,  tax deductions or exemptions of 
equal nominal  value will be worth more  to a  taxpayer  subject  to a higher marginal 
rate, ‐ a distributional effect that would only be possible for an outlay programme to 
achieve  if  the body  administering  the programme  knew each person's marginal  tax 
rate. Of course,  it could be easily argued that this  is a feature of the tax expenditure 
that one would not wish  to  replicate  in  an outlay programme, but  then  the outlay 
programme would not be exactly the same as the tax expenditure it replaces. 
2.  If  the payments  from an outlay programme are  taxed  in  the hands of  the  recipient, 








5.3.1 The  calculation of  the  costs of  tax  reliefs  are normally done  separately:  for each  tax 
relief,  it  is  assumed  that  all  the  other  tax  reliefs  remain  unchanged.  This  is  a  perfectly 
reasonable approach, as policy analysis will normally examine one relief at a time. However, 
it has the consequence that adding up all the  individual costs will not result  in a figure that 




1.  For  exemptions  and  deductions,  the  removal  of  the  relief  will  move  the  taxpayer 
nearer to, or even over, the threshold for the next higher rate of tax (if there is one) in 
a  progressive  rate  tax  structure.  This  means  that  the  removal  of  a  second  or 
subsequent relief will be more likely to be taxed (wholly or partly) at a higher rate of 
tax,  increasing the cost of the relief. Thus, the actual cost of a group of reliefs could 





But  removal of  the  two  together  could  result  in  a  revenue  gain  substantially  larger 
than the sum of the gains from their individual removal. 
3.  The removal of one tax relief will reduce taxpayer incomes and this might reduce the 
amount  that  they  spend  on  tax  preferred  activities,  thus  reducing  the  gain  from 
removing the remaining reliefs. In this case, the removal of a group of tax reliefs could 
gain less revenue from the sum of the gains from their individual removal. 
4.  The  removal  of  one  relief,  such  as  the  zero‐rating  of  children’s  clothing,  could 
encourage taxpayers, in this case parents, to work more and thus increase the cost of 
the tax relief on their pension contributions. 
5.3.3 Altshuler and Dietz  (2008)  report  that  studies  in  the US, using  the  revenue  foregone 
approach,  find  that  there can be substantial differences between  the sum of  the  individual 
costs  and  the  combined  cost of  a  group of  tax  reliefs.  These  ranged  from  the  sum of  the 
individual costs being 25 percent higher than the combined cost to the combined cost being 2 




that  its  size  and  sign  is  unpredictable.  It  suggests  that,  at  least  in  cases  where  strong 
interdependency  is  likely,  it  would  be  worthwhile  to  estimate  the  revenue  effects  of  the 
simultaneous removal of a group of tax reliefs, in addition to the standard estimates based on 
individual removal. 
5.3.5 Also, any adding of  tax  reliefs should avoid adding  together positive and negative  tax 
expenditures  because  the  negative  tax  expenditures  will  counterbalance  the  positive  tax 
expenditures, resulting in a misleadingly low estimate of the extent to which tax expenditures 
are used. 
5.3.6 A  related  limitation of  looking at  reliefs on an  individual basis  is  that  the  removal of 
some reliefs could result  in  increased outlay expenditures. For example,  the removal of  tax 

















5.5.1  The  difficulties  with  the  outlay  equivalent  approach  mean  that  we  are  unable  to 
recommend  its use. This  leaves the revenue  foregone and revenue gain approaches, where 
the difference lies in the assumptions about behaviour. 
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estimates  are  obtained  from  micro‐simulation  models  based  on  data  from  a 
representative sample of taxpayers. 
 For  consumption  taxes,  the  estimates  are  based  on  national  accounts  data  and/or 
household expenditure data on the consumption of tax‐preferred items. 
6.1.2  This  section  briefly  discusses  each  of  these  and  then  considers  the  possibility  of 




6.2.1 These models are based on a  representative  sample of  taxpayers  (both personal and 
corporate), and the model applies the tax law to the data for each of the sampled taxpayers, 




6.2.2  The  impact  on  revenue  of  removing  one  or  several  tax  reliefs  can  be  obtained  by 
running  the  model  without  the  tax  relief(s),  running  it  again  with  the  tax  relief(s),  and 
comparing the results. 
6.2.3 These models typically do not embody behavioural responses and so can only estimate 
the  revenue  foregone.  However,  it  is  possible  to  extend  them  to  include  some  simple 






 For  VAT  reliefs,  the  (pre‐tax)  value  of  consumption  of  a  tax‐preferred  item  is 
multiplied by the size of the rate reduction. 
 For items that are VAT‐exempt, the calculation is more complex because the suppliers 
are unable  to deduct VAT on  their purchases of  inputs. The calculation  requires  the 
use of  input‐output  (sometimes  referred  to  as  consumption‐use)  tables  in order  to 
estimate the VAT that will have been paid on these inputs. 
 For excise  reliefs on  goods,  the  approach  is basically  the  same  as with VAT  reliefs. 
However, this has to be modified to take account of the fact that excises are usually 
levied fully or partly on the quantity of the good rather than its value. 
6.3.2  This  simpler  approach  –  avoiding  the  use  of  a  micro‐simulation model  ‐  is  possible 
because,  unlike  direct  taxes,  the  rates  of  consumption  taxes  differ  across  goods  but  not 
individuals. Exceptions to this are certain excise duty reliefs that target specific users, such as 
agricultural users of diesel.  To  calculate  the  revenue  foregone on  these,  it  is necessary  to 
obtain data on the quantity consumed by the favoured users. 












In addition  to  their ability  to model  interactions between different economic changes,  they 
are  valued  by  the  consistency  that  they  impose  on  the  actions  of  the  various  economic 
agents, ensuring, for example, that consumers’ reactions to tax changes are consistent with 
what  they  can  afford.  This  is  something  that  cannot  be  imposed  by  a  series  of  separate 
behavioural models. 
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6.4.3  CGE  models  have  been  used  with  particular  success  in  modelling  the  effects  of 























the question. Some complexity could be  reduced by  simplifying  features of  the model  that 
are  unlikely  to  significantly  affect  the  results.  For  example, many  simple  tax‐oriented  CGE 
model make very strong simplifying assumptions about the structure of production, because 
there are good theoretical reasons for supposing that details of the production structure are 



















































efficiency,  equity,  and  social  desirability  as  the  economic  rationale  for  government 





relief  or  as  a  direct  transfer?  We  then  set  out  a  possible  methodological  approach  for 








7.1.1  A  “perfect”  system  of  tax  reliefs  would  be  economically  efficient,  equitable,  and 
aligned with society’s goals. 
7.1.2 An efficient outcome  is one where  it  is  impossible  to  reallocate  resources so  that at 
least one person is better off without harming someone else. This corresponds to the simple 
idea that resources should not be needlessly wasted. In other words, if there is another way 
of  achieving  the  same  goal  at  a  lower  resource  cost,  or  if  the  same  resources  could  be 
stretched  to  achieve  additional  goals,  then  not  exploiting  such  opportunities  would  be 
wasteful. Economics is well‐equipped to define and measure efficiency precisely, conditional 
on the available information. 
7.1.3  Equity  refers  to  the  idea  of  distributional  justice, which  does  not  necessarily mean 
equality. This  is a normative concept that  is defined by the values of a society or a certain 
group  in society. Economics  is not well‐equipped to define what equity  is, although  it can, 
conditional  on  the  available  information,  precisely  measure  outcomes  in  terms  of  their 
equity characteristics on a basis of a given definition of what equity is. 
7.1.4 Outcomes  that are aligned with society’s goals are  those  that are deemed  to satisfy 
societal values, and/or that are deemed to be worthy/deserving from the point of view of 
society as expressed through the political process. 
7.1.5  Policies,  however,  can  never  be  perfect.  Constraints  (on  resources  and/or  policies 
themselves)  imply  that  there  typically  are  trade‐offs between  the objectives of economic 





(i)  Actions  of  taxpayers.  These  are  activities  that  taxpayers  undertake  (for  example, 
whether  they  use  their  money  for  consumption,  savings,  or  charitable  donations), 
and/or activities that they have undertaken in the past (the taxpayer’s history). 
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(ii)  Characteristics  of  taxpayers.    These  can  be  the  age  or  the  number  of  dependent 
children for an individual, or the size for a business entity. 










7.2.3  One  important  consideration  is  that  tax  reliefs  can  only  be  based  on  actions  or 
characteristics  that  are  observable.  This  may  seriously  limit  the  pursuit  of  economic 
objectives;  e.g.  efficiency  or  equity  may  require  targeting  on  the  basis  of  a  certain 






responses,  that  is,  further effects on  revenue  from  the change  in  the  level of  the  targeted 
activity in response to the application of the relief, and from the changes in related activities. 
7.3.2 One  characteristic  that  is commonly attributed  to  tax  reliefs  is  that, both  in  terms of 
their direct and indirect effects, they are substitutes for direct payments, or subsidies, albeit 
not always perfect substitutes. 
7.3.3  In  the case of  income  tax,  from an economic point of view – and with a given policy 
objective in mind – for every income tax relief we can (usually) find an equivalent subsidy that 
should produce the same outcome. For example, incentives for book reading can be delivered 
at point of  sale  (subsidy on price of books) or as an  income  tax based allowance  for book 
purchases; Gift Aid has both subsidy  (in the  form of a match) and an  income tax allowance 
component. 





7.3.5  This  notion  of  equivalence  between  tax  reliefs  and  subsidies  is  very  important  (and 













desired  behavioural  outcome  of  to  achieve  the  equivalent  level  of  administrative 
saving? 
 
7.4.2 Questions 7.4.1  (i) and 7.4.1  (ii) are, broadly  speaking,  independent  from each other. 
However, they cannot always be separated: there  is evidence that  in some cases reliefs and 
subsidies that are nominally equivalent can generate different incentives. 
7.4.3 The answer  to 7.4.1  (ii), concerning  the choice between a  relief and a  subsidy, might 
depend on the policy objectives and on the constraints that affect reliefs and subsidies. For 

























This  type  of  analysis  can  fully  account  for  individual  and  aggregate  responses, 
providing  projections  of  responses  and  effects  on  private  economic  activity  and 
estimates of revenue and spending implications for the Treasury. 
(i)  The  approaches  outlined  in  (i)  and  (ii)  are  complementary  to  one  another:  any 
conclusions obtained in (i) can only be accurate if they are based on reliable evidence 
about  individual  responses; conversely,  findings  from  (ii) about  the sensitivity of  the 
results  to  changes  in  the underlying parameters,  can  guide  researchers working on 





(i)  Administrative Costs  for  the Treasury and Taxpayers’ Compliance Costs: Compliance 
costs  for  individuals  can be  substantial, and must be properly accounted  for  in any 
assessment of  tax policies. Such costs  include  time costs:  for example, an additional 
ten minutes of time devoted by each taxpayer to comply with a new rule, even when 




Budgetary pressures may make  it  tempting  for  the  Treasury  to  shift  administration 














evasion; provisions  that are  vague  leave  room  for discretion  in  their  interpretation, 
and  do  not  fully  account  for  the  opportunities  they  create  for  individuals  to  adapt 
their  behaviour  so  as  to  lawfully  reduce  their  tax  liabilities.  Designing  rules  that 
minimise opportunities for evasion and avoidance requires a direct dialogue between 
economists and  tax  law specialists during  the design phase as well as  in subsequent 
review. 
(iii)  Differential Behavioural Responses to Different  Instruments: The differential  framing 
of  incentives  implied  by  different  instruments  means  that  instruments  that  are 
theoretically  equivalent  can  generate  differential  behavioural  responses  because  of 
the way individuals perceive them or because of the ability and time individuals have 
in  fully  processing  their  implications.  This  point  will  be  elaborated  on  more  fully 
below,  where  we  discuss  experimental  evidence  that  suggest  that  equivalent 
matching incentives and tax rebates have differential behavioural effects. 
7.4.7  It  is  equally  important  to  take  into  consideration  the  proportionality  of  the  cost  of 
evaluation against the cost,benefit and risk of a relief. The procedure outlined in 7.4.5 (i) and 
(ii) may involve costly collection of data, facilities for running experiments, computing power 







(i)  Policy  Team.  Academic  economists  and  academic  tax  specialists  whose  job  is  to 





objective  for  issues  surrounding  its  implied  incentives.  In  particular,  it  could  flag 
possible unintended consequences that policymakers have not considered. 
(ii)  Assessment  Team.  Applied  economists  and  tax  specialists  whose  job  is  to  use  the 
information about the policy objective provided by the Policy Team for the evaluation 
of  the  tax measure by  the means of  an  appropriate methodology.  This  can  include 




concerning  distributional/efficiency/welfare  effects.  A  comprehensive  analysis,  in 
principle, can be conducted using micro‐simulations or a CGE‐type model. However, 




implications  for  the detailed design of  tax  rules and with ensuring  that  such details 
minimise the scope for evasion and avoidance. 
7.5.2 All of  the  suggestions above  link  to,  supplement, and  strengthen, current evaluations 
undertaken through the Tax Impact Information Note process. 
7.5.3 Evaluation of any one particular tax measure might not need all of the machinery. For 
example, general equilibrium  linkages will be more  important  for  the evaluation of  certain 
kinds of tax measures and less so for others. It may also seem that broadening the analysis to 
encompass alternative  instruments that are not  tax reliefs  is exceeding the mandate of the 
evaluation of a tax relief. But not doing so means introducing an artificial and narrow box that 




7.6.1 The  same sequence outlined with  respect  to  the ex‐ante evaluation process could be 
applied to ex‐post assessment if the ex‐post assessment is occurring for the first time during 
the life cycle of the tax measure, rather than as a follow up to a prior ex‐ante assessment. 
7.6.2 On  the other hand,  if  a new  tax measure  is  introduced,  then  an ex‐post  assessment 
could be  improved at the ex‐ante stage. With appropriate planning,  it would be possible to 
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obtain  pre‐  and  post‐implementation  measurements  (empirical  and  behavioural)  for  a 
common  sample. For  this, certain  relevant pieces of  information could be collected  from a 
sample of taxpayers before the tax measure is introduced and, again from the same sample 
of  taxpayers,  after  the  measure  is  introduced,  making  it  possible  for  analysts  to  track 




















when  the  objectives  of  evaluation  are  improved  accountability  and  transparency.  The 
limitations  of  the  external  and  of  the  independent  evaluation  are  (i)  insufficient 
understanding  of  the  substance  of  the  policy  leading  to  “theoretical  evaluation”,  and  (ii) 
reluctance of the policy managers to accept the findings and recommendations.  
7.7.2  In  line  with  the  OECD  recommendations,  it  is  advisable  for  the  evaluation  of  tax 
measures and,  in particular, tax reliefs,  to use  independent resources such as academics as 
both external and  independent evaluators. This will allow  increasing capacity, by bringing  in 
specialized skills, and achieving greater transparency.  In particular,  for greater transparency 
there  should  be  a  robust  reporting  of  information  on  tax  reliefs  enabling  external  and 
independent researchers to identify areas of concern in the form of policy measures in need 






“Alessandro Di Battista”  research Fellowship during  the author’s secondment at  the Centre 




7.8.1 An example of  international practice  is  the comprehensive guide on evaluation of  tax 













taxpayers,  IRS  collects  only  the  information  needed  to  know  the  correct  amount  of  taxes 
owed,  unless  it  is  legislatively mandated  to  collect  additional  information.”  The  document 
refers  to a separate guide on “Designing Evaluations”  for general  information on collecting 


























by  budget  category  accompanied  by  policy  objective  and  the  type  of  taxpayer  benefitting 
from the relief. 
8.1.4  For  the  purposes  of  evaluating  a  tax  expenditure,  all  seven  of  the  categorisations 
provided  should  be  used.  To  prioritise  evaluation,  size  (cost)  and  risk  should  be  the  key 
determinants. 
8.1.5  The  revenue  foregone method  should  be  used  to  estimate  the  direct  cost  of  a  tax 
expenditure excluding behavioural (or indirect) effects that could affect the costs of other tax 
expenditures.  This  should  be  supplemented  by  the  revenue  gain  method  to  include  the 
indirect  costs  whenever  estimates  of  likely  behavioural  effects  are  available.  Given  the 
difficulties in estimating these effects, sensitivity analysis should be used to obtain a range of 
possible values. 
8.1.6 Micro‐simulation models  should be used  to estimate  the  revenue  foregone  from  tax 
expenditures  that  apply  to  personal  and  corporate  direct  taxes  and  methods  involving 
consumption data should be used  to estimate  the revenue  foregone  from  tax expenditures 
that apply to consumption taxes. 





multi‐pronged  approach,  combining  (i)  economic  theory  as well  as  historical  context  –  to 
identify the evolution and role of a tax relief measure  in relation to policy objectives and  in 
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comparison  with  alternative  instruments;    (ii)  empirical  evidence  –  to  measure  the 
behavioural responses that are crucial for a quantitative evaluation of the effects of the relief; 
(iii)  simulation/accounting  methods  based  on  both  theory  and  evidence  –  to  generate 
estimates and projections of effects of  the  relief; and  (iv) a  legal‐economic analysis of  the 
formal  rules  through  which  the  relief  is  delivered  –  to  identify  specific  problems  of 
implementation  in  relation  to  administrative  and  compliance  costs,  and  opportunities  for 
abuse. 
 
8.1.9  The  availability  of  disaggregated  data  (duly  anonymised)  is  crucial  for  such  an 
evaluation, and it is particularly valuable for estimation purposes if it can span both the pre‐ 
and  post‐implementation  periods  of  the  expenditure  of  interest.  A  modern  policy 









law  that provides  a benefit  to  a  specified  activity or  class of  taxpayer  that  is  concessional 
when compared to the ‘standard’ tax treatment that would apply. A negative tax expenditure 
arises  when  arrangements  impose  an  additional  charge  rather  than  a  benefit.  Tax 
expenditures can be provided  in many  forms,  including  tax exemptions,  tax deductions,  tax 
offsets, concessional tax rates or deferrals of tax liability. 
Canada  (Tax  Expenditures  and  Evaluations  2011,  p.  9)  “The  principal  function  of  the  tax 
system is to raise the revenues necessary to fund government expenditures. The tax system 
can also be used directly to achieve public policy objectives through the application of special 
measures  such  as  low  tax  rates,  exemptions,  deductions,  deferrals  and  credits.  These 
measures are often described as “tax expenditures” because they achieve policy objectives at 



















Structural  measures  that  reduce  or  eliminate  double  taxation,  recognize  expenses 





United States  (US GAO, 2013), Tax expenditures are  reductions  in a  taxpayer’s  tax  liability 
that are  the  result of special exemptions and exclusions  from  taxation, deductions, credits, 
deferrals of tax  liability, or preferential tax rates. (p.1)….Tax expenditures are tax provisions 
that  are  exceptions  to  the  “normal  structure”  of  individual  and  corporate  income  tax 
necessary  to  collect  federal  revenue.  (p.3)  (This  is  followed  by  a  table  with  separate 
definitions of exclusion, exemption, deduction, credit, preferential tax rate, and deferral.) 
US  Congressional  Budget  and  Impoundment  Act  of  1974  (“Budget  Act”):  Revenue  losses 





of 1974  (the “Budget Act”) as “revenue  losses attributable  to provisions of  the Federal  tax 
laws which allow a  special exclusion, exemption, or deduction  from gross  income or which 
provide  a  special  credit,  a  preferential  rate  of  tax,  or  a  deferral  of  tax  liability.”  Thus,  tax 
expenditures  include  any  reductions  in  income  tax  liabilities  that  result  from  special  tax 
provisions or regulations that provide tax benefits to particular taxpayers. 
Special income tax provisions are referred to as tax expenditures because they may be 
considered  to  be  analogous  to  direct  outlay  programs,  and  the  two  can  be  considered  as 
alternative means  of  accomplishing  similar  budget  policy  objectives.  Tax  expenditures  are 
similar  to  those direct  spending programs  that  are  available  as entitlements  to  those who 
meet the statutory criteria established for the programs. (p.2) 
Under the Joint Committee staff methodology, the normal structure of the individual 







lists  examples  such  as  exemptions  from  the  tax  base,  allowances  deducted  from  gross 
income, tax credits deducted  from tax  liability,  tax rate reductions and  tax deferrals  , while 











tax  revenue.  An  important  difference  compared  with  expenditure  programs  is  that  tax 
expenditures do not require formal annual approval by the legislature (though some may be 
subject to sunset clauses); they remain in effect as long as the tax law is unchanged, and are 
therefore  not  subject  to  the  same  regular  degree  of  scrutiny  as  actual  expenditure.  A 
proliferation of  tax expenditures can  therefore  result  in a serious  loss of  transparency.”  (p. 
64) 
 “Tax  expenditures: Concessions  or  exemptions  from  a  “normal”  tax  structure  that  reduce 
government revenue collection and that, because the government policy objectives could be 
achieved alternatively through a subsidy or other direct outlays, are regarded as equivalent to 
a  budget  expenditure.  Precise  definition  and  estimation  of  tax  expenditures  thus  require 
definition  of  the  normal  base  as  well  as  determination  of  the  most  appropriate  way  of 
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and  international  fiscal  obligations.  Tax  expenditures  may  take  a  number  of  forms: 
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